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De invallen van justitie en FIOD bij een tiental 
bouwbedrijven en bij enkele ambtenaren maakt 
duidelijk dat de bouwfraude affaire een serieuze 
aangelegenheid gaat worden. De nadruk ligt daar-
bij op de strafrechtelijke afhandeling. De nadruk 
komt daarmee sterk te liggen op vervolging van de 
vermoede onregelmatigheden en kartelpraktijken 
in de bouw. Als het bij vervolging blijft en niet 
naar achterliggende problematiek gekeken wordt, 
dan zal de bouw in haar ontwikkeling jaren terug 
worden geplaatst. Vervolging alleen biedt geen 
weg naar verbetering. Nu is vervolging de taak 
van justitie, en is het niet aan justitie om verbete-
ringsvoorstellen richting de bouw te doen. Die 
verbeteringsvoorstellen zouden wel kunnen ko-
men van de parlementaire enquête commissie. De 
vraag is echter of de commissie daar aan toe 
komt. Ziet de commissie de onregelmatigheden als 
het kwaad, of ziet ze de onregelmatigheden als 
symptomen van een onwerkbaar stelsel? Zal het 
de commissie lukken verder te kijken dan justitie? 
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De enquêtecommissie beoogt de onregelmatigheden in 
de bouw in beeld brengen. Prominent gaat de aandacht 
uit naar prijsafspraken en kartelvorming. Inmiddels blij-
ken verscheidene  klokkenluiders zich gemeld te heb-
ben; onder andere bij de NMA en bij journalisten. Het 
zal de commissie waarschijnlijk om reden wel lukken 
deze kartelpraktijken bloot te leggen. Het zal moeilijk 
zijn omvang en verspreiding van deze onregelmatighe-
den in te schatten. Maar wat er gebeurde, en hoe het 
gebeurde, zal de commissie naar verwachting eind dit 
jaar wel boven water  hebben. Met die inzichten kan de 
commissie de kwalijke praktijken aan de kaak stellen.  
Los van de rechtsvervolging van individuele personen en 
organisaties, zal de bouwsector als collectief boete 
moeten doen. De vraag is of de commissie het daarbij 
zal laten, of dat ze ook zal doorstoten naar de achter-
gronden van deze onregelmatigheden en praktijken. Het 
is weliswaar één van haar uitgesproken ambities om te 
kijken naar de structuurkenmerken van de bedrijfstak, 
maar het is niet vanzelfsprekend dat de commissie deze 
ambitie waar maakt. Redenerend vanuit de uitgangs-
punten die de commissie hanteert, en haar onderzoeks-
opzet, is het zelfs de vraag of ze deze laatste ambitie 
waar kan maken. Het lijkt er namelijk op dat de com-
missie een (te) smalle blik op haar onderzoeksveld 
heeft. 
 
criminalisering bedrijfstak 
De lopende onderzoekingen van kabinet, NMA, Open-
baar Ministerie en de media kennen en sterk juridische 
insteek: de aanduiding bouwfraude verwijst inhoudelijk 
naar wederrechtelijk handelen en criminaliseert de be-
drijfstak bouw. Het onderzoek wordt daardoor sterk in 
de strafrechtelijke sfeer getrokken. Dat is een terechte 
en adequate benadering voor de vermoede onregelma-
tigheden en de vervolging daarvan. De juridische bena-
dering geeft echter een beperkt inzicht in marktwerking, 
mededinging en de achtergronden van het marktbederf. 
Dit zijn verschijnselen waarover in het recht of de 
rechtswetenschappen, geen theorie voorhanden is. Wil-
len we voorkomen dat de enquête commissie in de toe-
komst op herhaling moet, dan moeten er zaken in de 
bouw grondig veranderen. Willen we dat die verandering 
duurzaam tot verbetering leidt, dan moeten we achter-
halen waarom in de bouw deze praktijken konden ont-
staan en ontwikkeld. Willen we de bedrijfstak op het 
goede spoor zetten, dan moeten de analyse en veran-
deringen gebouwd zijn op inzichten vanuit de marktthe-
orie. Waarom kon/moest dit juist in de bedrijfstak bouw 
gebeuren?  
 
marktwerking en marktregulering 
Theorie over marktwerking en marktregulering biedt 
voor deze vraagstukken veel meer aanknopingspunten 
dan het recht. In de voorstudie voor de parlementaire 
enquête komt deze invalshoek maar beperkt uit de verf.  
Voor de bouw zijn marktwerking en marktregulering 
weerbarstige vraagstukken. Overheid en bouwbedrijfsle-
ven hebben de afgelopen decennia veel tijd en energie 
in dit vraagstuk gestoken. Daarbij stonden ze niet alleen 
tegenover elkaar. Samen hebben ze het aan de stok ge-
had met Brussel. Complicerend in dit dossier is dat de 
overheid meerdere rollen en belangen heeft. Zo stelt de 
overheid niet alleen regels, ze is zelf ook prominent 
marktpartij. In de grond- weg- en waterbouwmarkt is de 
overheid de belangrijkste speler aan de vraagkant. 
Daarnaast waakt ze o.a. over milieu, ruimtelijke orde-
ning, openbaar vervoer, en zaken als bouw- en brand-
veiligheid. De commissie onderkent de rollen van op-
drachtgever, toezichthouder, vergunningverlener en re-
gelgever. De commissie maakt geen expliciete verwij-
zing naar rol van de overheid als hoeder over een ge-
zond economisch klimaat; een klimaat waarin innovatie 
en productiviteitsverbetering voorop staan. De bouw be-
hoeft in dit opzicht speciale behandeling. De vraag is 
namelijk of de overheid deze laatste rol in de bouw wel 
voldoende waarmaakt.  
 
drie niveaus van marktregulering 
De meervoudige overheidsbemoeienis creëert span-
ningsvelden in de bouwsector die in andere markten niet 
aanwezig zijn. Om dat helder te krijgen zouden we 
moeten beginnen met het onderscheiden van drie ni-
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veaus van marktregulering. Deze categorieën van regu-
lering moeten afzonderlijk en in onderlinge samenhang 
worden bezien en beoordeeld.  
 Sectorgerichte regulering: veelal aangeduid als 
industrie politiek. Het draait om stimulering van 
productiviteit en innovativiteit van een bedrijfstak 
vanuit een markt dynamisch perspectief. Deze re-
gulering is gericht op het creëren van een markt-
klimaat waarin ondernemingen innoveren, en de 
voordelen die dat oplevert worden doorgegeven 
naar de klanten; terwijl de ondernemingen accep-
tabele winsten maken; 
 Transactiegerichte regulering:  voor de ontmoeting 
van vraag en aanbod op micro marktniveau. In 
overheidstermen gaat dit om de aanbestedingsre-
gels. Voor deze regulering zou niet de vraag moe-
ten zijn hoe dit systeem stuurt naar de goedkoop-
ste aanbieder, maar hoe vrager en aanbieder inter-
actief tot verbetering van de waarde/prijs verhou-
ding kunnen komen (value engineering i.p.v. cost 
reduction); 
 Zelfregulering: de regels en codes die de sector 
zich zelf oplegt om een legaal en gezond onderne-
mingsklimaat te handhaven. Voorop moet staan 
dat deze zelfregulering openbaar, bespreekbaar en 
controleerbaar moet zijn. Zelfregulering die het 
daglicht niet kan verdragen, in de vorm van ge-
heime kartel- en prijssystemen, zoals die nu on-
derzocht worden, moeten worden uitgebannen; 
Kijken we naar de bouwfraude dan zien we dat de com-
missie de problematiek van marktwerking en marktre-
gulering opvat vanuit de transactie. De commissie richt 
zich sterk op de problemen en de regels rond projecten 
en aanbestedingen. Ze redeneert vanuit de positie van 
opdrachtgever, en kiest de rol van de bedrogen klant. 
De kartelpraktijken worden primair gezien als illegaal en 
ontwrichtend voor de prijsvorming bij aanbestedingen. 
Zou ze de onregelmatigheden onderzoeken als vormen 
van zelfregulering in een dynamische markt, dan zou ze 
meer kunnen begrijpen van de achtergronden van dit 
gedrag. Oorspronkelijk sectorgerichte regulering is ge-
transformeerd in clandestiene zelfregulering.  
 
niet aanscherpen van aanbestedingsregelgeving 
Historisch gezien is dit marktgedrag een voortzetting 
van een afsprakenstelsel dat ooit met deelneming en 
medeweten van de overheid is opgezet. Nadat Brussel 
daarop een verbod uitvaardigde is dat vanuit de Neder-
landse bouw aangevochten. Hangende de beroepsproce-
dure is het stelsel in uitgeklede vorm blijven functione-
ren (en gedoogd). Na het definitieve oordeel uit Brussel 
is het systeem ondergronds gegaan. Zeker is dat in be-
paalde geledingen van de bouw dit gelukt is. Zeker is 
ook dat het niet in alle geledingen van de bouw heeft 
plaatsgehad. De aanvankelijk in Zembla gemelde om-
vang lijkt een overschatting.  
In de illegaliteit lijken de genoemde systemen -vanuit 
wetenschappelijk oogpunt gezien- een aantal slagen van 
verfijning te hebben doorgemaakt (voor de betrokkenen 
profijtelijk; juridisch en maatschappelijk gezien verwer-
pelijk). Dergelijke clandestiene zelfregulering zal door de 
lopende onderzoekingen worden aangepakt en terugge-
drongen. Daarbij zou het echter niet moeten blijven. Nu 
meer dan ooit is het voor de bedrijfstak bouw nodig dat 
sectorgerichte industrie politiek wordt ontwikkeld (in het 
bijzonder dat deel van de sector dat werkt voor publieke 
opdrachtgevers). In overheidskringen is het gangbaar te 
vooronderstellen dat in een markt meer concurrentie 
vanzelfsprekend tot meer innovatie leidt. De regels rond 
aanbestedingen en de steeds striktere toepassing daar-
van zijn op dat beeld gebaseerd. Dit drijft bouwbedrij-
ven in prijsconcurrentie tot vertwijfeling, korte termijn 
strategieën en opportunisme. Zou de commissie uitein-
delijk concluderen dat de aanbestedingsregelgeving 
moet worden aangescherpt, dan schept ze daarmee juist 
het klimaat waarin de ontwikkeling in de bedrijfstak 
stagneert, en de bedrijven een toevlucht (moeten) ne-
men tot kartelachtige praktijken die de commissie juist 
tracht te bestrijden. Als de commissie de bedrijfstak ge-
zond wil maken moet ze niet aansturen op aanscherpen 
van de aanbestedingsregelgeving, maar op het afslijpen 
van de scherpe kantjes daarvan.  
 
verder kijken dan rechtswetenschappen 
De commissie zal daarom haar kennis over markttheorie 
en marktpraktijk moeten actualiseren. Ze zal moeten 
onderkennen dat markten dynamisch zijn, maar niet 
vrij. Ze zal moeten inzien dat marktmodellen zich voor 
verschillende producten in onderscheidbare varianten 
manifesteren. De mechanismen werkzaam in de markt 
voor groene stroom, zijn op onderdelen fundamenteel 
anders dan die in de markt voor JSF-vliegtuigen, kopi-
eerpapier, of juridische adviezen. De wetenschap biedt 
reeds een reservoir aan inzichten en oplossingsrichtin-
gen over deze mechanismen en over problematieken à 
la bouwfraude. Daarvoor moet de commissie wel verder 
kijken dan de rechtswetenschappen. 
 
krampachtigheid en verantwoordingspaniek 
Het is niet allemaal kommer en kwel in de bouw. Als de 
commissie haar blik verruimt, zal blijken dat het Inno-
vatieve Aanbestedingsbeleid van Economische Zaken, en 
de uitwerking daarvan door Verkeer & Waterstaat, heel 
mooi passen in een sectorgerichte marktregulering. De 
ideeën achter dit beleid zijn zinnig en sluiten aan bij 
moderne opvattingen over marktwerking en innovatie, 
netwerken en clusters. Innovatief Aanbesteden zet een 
stap naar een nieuwe bouwpraktijk, en opent een route 
waarlangs de bedrijfstak zich zou kunnen ontwikkelen 
tot een meer volwassen zelfscheppende industrie. De 
uitgangspunten van dit beleid zijn goed. De praktijk 
blijkt echter weerbarstig. De effectiviteit van Innovatief 
Aanbesteden wordt beperkt door (wederom) de sterk 
transactiegerichte aanbestedingsbenadering. Met de 
bouwfraude op de agenda is de krampachtigheid en ver-
antwoordingspaniek toegeslagen. Interactie met private 
marktpartijen is geminimaliseerd. Als de problemen met 
aanbesteden blijven aanhouden, ligt een terugval naar 
traditionele contractvormen voor de hand. Verantwoor-
dingspaniek en een rigide aanbestedingsdoctrine smoren 
zo de vernieuwingen, die met Innovatief Aanbesteden 
zijn ingezet. De bedrijfstak bouw wordt daarmee weer 
enkele decennia teruggeplaatst. Zal de enquête dit ver-
sterken of keren? 
Een ieder kan gissen naar de uitkomst van de enquête. 
Wij betoonden ons eerder sceptisch. We geven de com-
missie meer krediet, als ze zou proberen uit het spoor 
van de aanbestedingsregulering te komen, en als ze zou 
openstaan voor moderne inzichten en opvattingen over 
markten en marktwerking.  Ze zou dan namelijk de vin-
gers kunnen krijgen achter de structurele oorzaken van 
de huidige malaise en misstanden in de bouw. Dan kun-
nen we een aanzet tot verandering maken. De commis-
sie blijkt dan een "blessing in disguise". De enquête zou 
de sector over een drempel kunnen helpen. De drempel 
waar ze zelf al decennia over heen probeert te klimmen.  
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